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CONCLUSIE VAN DE ADVOCAAT-GENERAAL A. TRABUCCHI

VAN 6 JULI 1976 1

Mijnheer de President,
mijne heren Rechters,

Bij de vragen van de Giudice conciliatore
te Rovigo gaat het er in wezen om, of
een sportorganisatie van privaatrechtelij­
ke aard de deelname van beroepsvoetbal­
lers aan wedstrijden kan laten afhangen
van het bezit van de nationaliteit van de
staat.

De Italiaanse rechter stelt deze vraag,
omdat de Italiaanse voetbalbond (FIGC),
waarbij alle nationale voetbalverenigin­
gen zijn aangesloten en die als enige be­
voegd is de voetbalsport op het nationale
grondgebied te regelen, de deelname aan
wedstrijden laat afhangen van het bezit
van de bondskaart; deze kaart wordt
krachtens artikel 28, sub g, van het
bondsreglement normaal slechts afgege­
ven aan spelers van Italiaanse nationali­
teit die in Italië wonen. Ten aanzien van

buitenlanders wordt een uitzondering
gemaakt voor degenen die nooit lid zijn
geweest van een buitenlandse bond, in
Italië wonen en het lidmaatschap aanvra­
gen als „jeugdspelers", als „amateurs" of
voor vrijetijdsbesteding. Ten aanzien van
het lidmaatschap van alle andere spelers,
Italianen dan wel buitenlanders, die
voorheen bij een buitenlandse bond wa­
ren aangesloten, wordt in genoemde be­
paling van het reglement van de Italiaan­
se voetbalbond gezegd dat „de Bondsraad
vóór 30 april van elk jaar een beslissing
neemt." De mogelijkheid om voor be­
roepsspelers een uitzondering te maken,
is dus niet uitgesloten, maar het gaat
daarbij altijd om een volstrekt discretio­
naire beslissing van het bestuur van de
bond. Regel is dat buitenlandse beroeps­
voetballers niet voor Italiaanse verenigin­
gen mogen spelen. Niets verhindert na­
tuurlijk een voetbalvereniging die niet bij
genoemde bond is aangesloten, onbe­

perkt gebruik te maken van de diensten
van buitenlandse spelers, maar er moet
op worden gewezen dat slechts aangeslo­
ten verenigingen aan de competitie kun­
nen deelnemen. En zonder dat is be­

roepsmatige sportbeoefening praktisch
onmogelijk.

In het arrest in zaak 36-74 (Walrave)
heeft het Hof overwogen dat, wanneer
sportbeoefening een economische activi­
teit vormt in de zin van artikel 2 van het

Verdrag, in het bijzonder wanneer zij het
karakter heeft van arbeid in loondienst of

van een bezoldigde dienstverrichting, zij
binnen de werkingssfeer van de artikelen
48 tot en met 51, respectievelijk 59 tot
en met 66 van het Verdrag valt. Deze be­
palingen, waarin de algemene regel van
artikel 7 van het Verdrag wordt uitge­
werkt, verbieden elke discriminatie op
grond van nationaliteit in de uitoefening
der daar genoemde activiteiten (Jurispr.
1974, blz. 1418). In genoemde zaak was
het karakter van beroepsbezigheid, dat
het sportieve aspect in de verhouding
tussen sportbeoefenaar en vereniging
overheerst, heel duidelijk; het ging im­
mers om een tak van wielersport waarin
één van de deelnemers — degene die
partij was in het hoofdgeding — een se­
cundaire en ondergeschikte positie heeft.
Bij een voetbalelftal valt zo een — laten
we zeggen — sportieve ondergeschikt­
heid niet vast te stellen; het blijft echter
een feit dat de spelers een professionele
of semi-professionele status hebben, die
volledig wordt gedekt door de arbeids­
verhouding met de vereniging die het
elftal opstelt.

Dit volstaat ter beantwoording van de
tweede vraag van de nationale rechter en
daarmee ook ter beantwoording van de
eerste, voor zover het voor de oplossing
van het aan de verwijzende rechter voor­
gelegde geval van belang is.

1 — Vertaald uit het Italiaans.
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In bovengenoemd arrest heeft het Hof
echter erkend dat genoemd algemeen
beginsel geen onbeperkte gelding heeft.
Het overwoog immers dat de samenstel­
ling van sportploegen, met name „in de
vorm van nationale ploegen", niet valt
onder het algemene verbod van artikel 7
en onder de bepalingen betreffende het
vrije verkeer van werknemers en dien­
sten, daar „de opstelling dezer ploegen al­
leen van belang is voor de sport en als
zodanig buiten de economische activiteit
staat."

Hoewel een dergelijke inperking van het
algemene beginsel eng moet worden uit­
gelegd, heeft het Hof toch duidelijk laten
blijken dat het genoemde specifieke ge­
val van ploegen die een land bij interna­
tionale wedstrijden vertegenwoordigen,
slechts als voorbeeld was bedoeld. Zo valt

bij voorbeeld ook te denken aan de sa­
menstelling van ploegen die aan een na­
tionale competitie deelnemen. In derge­
lijke gevallen kan het mijns inziens niet
uitgesloten worden geacht dat het opleg­
gen van enkele beperkingen aan het in
dienst nemen of althans aan het opstel­
len voor competitiewedstrijden van bui­
tenlandse spelers op zuiver sportieve
gronden gerechtvaardigd kan zijn, ten
einde te waarborgen dat de ploeg die de
nationale competitie wint, ook werkelijk
een nationale ploeg is. Dit lijkt temeer
noodzakelijk, wanneer men bedenkt dat
de ploeg die nationaal kampioen wordt,
over het algemeen haar land in interna­
tionale competities moet vertegenwoor­
digen.

Hetzelfde geldt natuurlijk ook, zoals
trouwens de vertegenwoordiger van de
Commissie tijdens de terechtzitting heeft
erkend, op regionaal niveau, wanneer de
plaatselijke teams werkelijk representatief
moeten zijn voor het gebied of de streek.
In dit geval zullen de beperkingen na­
tuurlijk niet alleen voor buitenlanders
moeten gelden, maar ook voor eigen on­
derdanen uit een andere streek dan die

welke door de ploeg wordt vertegen­
woordigd. Over het algemeen zullen de
sportverenigingen binnen deze grenzen

naar believen het criterium van uitslui­

tend regionale recrutering kunnen hante­
ren — dit is een zaak van vrije vereni­
gingskeuze —, maar wanneer de uitslui­
ting alleen buitenlanders treft, zullen er
toch goede — aan de eisen van de sport
of van de competitie ontleende — rede­
nen moeten zijn om het niet volledig
toepassen van de bepalingen betreffende
het vrije verkeer van werknemers en
diensten te kunnen rechtvaardigen.

Om al deze redenen zijn wij derhalve van
mening dat ook sportactiviteiten met een
economisch karakter alleszins buiten het

toepassingsgebied van de fundamentele
anti-discriminatieregels van het Verdrag
kunnen vallen, wanneer de op de natio­
naliteit van de speler gebaseerde beper­
kingen uitsluitend een sportief doel die­
nen, mits deze beperkingen niet buiten­
sporig zijn en geëigend om dat doel te
bereiken.

Aan het arrest Walrave kan immers een

dubbele betekenis worden toegekend.
Het Hof heeft wijselijk de aandacht ge­
vestigd op de waarde van sportbeoefening
als zodanig en op de noodzaak deze te
respecteren, maar tevens de nadruk ge­
legd op het algemene beginsel van het
recht op vrij verkeer van degenen die bij
wijze van beroep een hoofdzakelijk eco­
nomische activiteit op sportgebied willen
uitoefenen.

De vertegenwoordiger van de Commissie
heeft de aandacht van het Hof gevestigd
op de noodzaak om het verbod van na­
tionale discriminaties niet alleen te laten

gelden voor het contracteren, maar ook
voor de daaropvolgende deelname aan
wedstrijden. Ik zou echter willen opmer­
ken dat buitenlandse beroepsspelers die
door een voetbalvereniging in een andere
Lid-Staat zijn gecontracteerd, alleen op
grond van het Verdrag en buiten een
contractuele regeling om stellig geen
aanspraak hebben op actieve deelname
aan competitiewedstrijden. De buiten­
landse voetballer heeft geen recht om te
worden gecontracteerd, maar wanneer
een voetbalvereniging hem wil contracte-
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ren, heeft hij er wel recht op dat ook van
particuliere zijde daartegen geen juridi­
sche belemmeringen worden opgewor­
pen; op dezelfde wijze is in de commu­
nautaire rechtsorde ook geen recht denk­
baar van de speler (ook al is hij buiten­
lander) om tegen de wil van het bestuur
van zijn club aan wedstrijden deel te ne­
men. De speler heeft er alleen recht op
dat er geen juridische belemmeringen
bestaan waardoor hij op grond van zijn
nationaliteit van wedstrijden wordt uitge­
sloten: tenzij dergelijke belemmeringen
gerechtvaardigd zijn door dezelfde eisen
van sportieve aard die, zoals hierboven
uiteengezet, ook beperkingen bij de con­
tractering van spelers toelaatbaar zouden
kunnen maken.

Met deze preciseringen en voorbehouden
kunnen we naar mijn mening antwoord
geven op de derde vraag van de Giudice
conciliatore te Rovigo, door te verwijzen
naar hetgeen het Hof heeft beslist in het
reeds genoemde arrest-Walrave met be­
trekking tot de personele werkingssfeer
van de artikelen 7, 48 en 59 van het Ver­
drag. De in deze bepalingen vervatte ver­
boden gelden niet alleen voor overheids­
handelingen, maar ook voor voorschrif­
ten van andere aard, strekkende tot col­
lectieve regeling van arbeid in loondienst
en dienstverrichtingen; de opheffing tus­
sen de Lid-Staten van belemmeringen
voor het vrije verkeer van personen en
het vrij verrichten van diensten zou, al­
dus het Hof, in gevaar worden gebracht,
indien de opheffing van door de staten
gestelde belemmeringen kan worden
ontkracht door de belemmeringen voort­
vloeiend uit handelingen die door niet
onder het publiekrecht vallende vereni­
gingen of lichamen krachtens hun eigen
rechtsbevoegdheid zijn verricht.

Ook de vierde vraag vindt een duidelijk
antwoord in eerdere rechtspraak, waarin
is beslist dat het verbod van discriminatie

op grond van nationaliteit, zowel op het
gebied van het vrije verkeer van werkne­
mers als met betrekking tot het vrij ver­
richten van diensten, vanaf het einde van
de overgangsperiode een rechtstreeks
werkende bepaling is.

Wij kunnen evenwel niet meegaan met
verzoekers raadsman, waar deze het Hof
uitnodigt te verklaren dat de nationale
autoriteiten in een situatie als die waar­

naar de Giudice conciliatore te Rovigo
verwijst, mede aansprakelijk zijn voor het
bestaan van een privaatrechtelijke rege­
ling als voorzien in het reglement van de
FIGC, waarin de rechten die buitenland­
se spelers aan rechtstreeks werkende be­
palingen van het EEG-Verdrag ontlenen
op ontoelaatbare wijze worden beperkt.
Wij achten het principieel uitgesloten
dat de staat verantwoordelijk kan worden
gesteld voor activiteiten die door particu­
lieren binnen de sfeer van hun contracts­

vrijheid op zijn grondgebied zijn onder­
nomen, uitsluitend en alleen omdat deze
particulieren regelingen hebben gescha­
pen die in strijd zijn met rechtstreeks
werkende Gemeenschapsnormen.

Als het om een instelling ging die, of­
schoon werkzaam in de privé-sector, aan
het toezicht van de overheid was onder­
worpen (zoals bij voorbeeld het geval kan
zijn in het bank- of verzekeringswezen),
zou men eventueel aansprakelijkheid
kunnen aannemen op grond van verwijt­
baar stilzitten van de organen van de
staat. Maar in het onderhavige geval lag
en ligt de taak van de staat enkel hierin,
de bevoegdheid van private rechtsperso­
nen — de voetbalverenigingen — om
buitenlandse spelers aan te trekken, te
bevestigen door rechtskracht te ontzeg­
gen aan een in de desbetreffende collec­
tieve regeling vervatte strijdige bepaling.

Dit is voldoende ter bescherming van het
door het Verdrag aan buitenlandse spe­
lers toegekende recht, dat, zoals gezegd,
niet bestaat in een aanspraak om te wor­
den gecontracteerd — er staat immers
geen enkele verplichting van de sportver­
eniging tegenover —, maar in het be­
houd van de mogelijkheid daarvan. In
het concrete geval zou de voetbalvereni­
ging te Rovigo zich dus niet aan haar
verplichting tegenover de heer Dona
kunnen onttrekken door een beroep te
doen op een juridische onmogelijkheid,
wanneer de betrokken clausule van het
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voetbalreglement op grond van bovenge­
noemde criteria in strijd met het recht en
dus ongeldig zou blijken te zijn.

Daar komt nog bij dat in een privaat­
rechtelijke sector waarin het Gemeen­
schapsrecht rechtstreeks werkt, ons in­
ziens geen plaats is voor interventie door
andere nationale instanties dan de rech­

ter. Daar het om een private aangelegen­
heid gaat die volledig op het terrein van
het privaatrecht ligt, kan men zich moei­
lijk een interventie van de kant van de
openbare bestuursorganen voorstellen.
Bovendien zou een optreden van de staat
niet méér kunnen zijn dan een herhaling
van communautaire gebodsbepalingen,
die als zodanig reeds rechtstreeks werken.
Dat wat verzoekers raadsman verlangt,
namelijk dat de nationale regeringen er
zelf voor moeten zorgen dat hun onder­
danen de betrokken Gemeenschapsbepa­
lingen eerbiedigen, kan dus onverenig­
baar zijn met het door dit Hof aanvaarde,
en overigens ook door het Italiaanse Cor­
te Costituzionale in het arrest nr. 232 van

1975, uitdrukkelijk aangehangen begin­
sel, dat het vaststellen van interne bepa­
lingen die, in de vorm van een nationale
regelgevende handeling, de inhoud van
rechtstreeks werkende Gemeenschaps­
normen overnemen, onverenigbaar is
met het Gemeenschapsrecht, omdat die
bepalingen gevaarlijke onduidelijkheden
kunnen doen ontstaan ten aanzien van

de aard van het geldende recht en oor­
zaak kunnen zijn van storingen in het
functioneren van de in het Verdrag voor­
ziene gerechtelijke controlemechanis­
men.

Wanneer de door het Verdrag aan de
contractsvrijheid van particulieren gestel­
de grenzen onvoldoende zouden blijken
om het communautaire stelsel naar beho­

ren te laten functioneren, en indien het
in het openbare belang van de Gemeen­
schap zou zijn een werkelijk eenvormige
regeling te treffen voor een buiten haar
regelgevende bevoegdheid vallende ma­
terie, die in alle of in enkele Lid-Staten
tot de sfeer van de contractsvrijheid van

particulieren behoort, dan zou de Com­
missie binnen de grenzen en onder de
voorwaarde van artikel 100 en volgende
van het Verdrag de harmonisatie en het
nader tot elkaar brengen van de nationale
wetgevingen kunnen bevorderen, zo no­
dig ook in die zin, dat die materie en het
handelen van de particulieren op dat ge­
bied aan het toezicht van de administra­

tie wordt onderworpen. Maar dat is dui­
delijk een zaak voor de Commissie en de
Raad, ten aanzien waarvan het Hof zich
in het kader van deze procedure van een
beoordeling dient te onthouden.

Ten slotte biedt de onderhavige zaak ons
inziens niet het geschikte kader ter be­
spreking van de door de Commissie te
berde gebrachte vraag betreffende het
recht van migrerende werknemers en
hun gezinsleden om, zonder belemme­
ringen op grond van nationaliteit, in het
gastland te kunnen toetreden tot sportver­
enigingen voor recreatieve sportbeoefe­
ning. Op de oplossing van dit probleem
wordt geenszins geprejudicieerd als het
door het Hof in punt 1 van het dictum
van het arrest-Walrave aanvaarde beginsel
beperkt blijft tot professionele sportbeoe­
fening van economische aard. Deze vraag
heeft namelijk geen betrekking op het
vrije verkeer van beroepssportbeoefenaar,
dat door het Gemeenschapsrecht juist al­
leen wordt gewaarborgd voor zover het
om een economische activiteit gaat, maar
betreft daarentegen de levensomstandig­
heden van de emigrant en van zijn ge­
zinsleden in het ontvangende land. Met
betrekking tot dit aspect, waaraan het
Hof in de zaak-Walrave niet is toegeko­
men, is het denkbaar dat binnen de
werkingssfeer van het verbod van discri­
minatie op grond van nationaliteit ook
niet-economische activiteiten in aanmer­

king worden genomen.

Die vraag heeft echter betrekking op de
uitlegging van bepalingen van algemene
strekking, in het bijzonder verordening
nr. 1612/68, die volledig buiten het kader
van de in casu door de nationale rechter

gestelde vraag vallen.
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Op deze gronden stellen wij het Hof voor bij het antwoord op de vragen van
de Giudice conciliatore te Rovigo in principe te verwijzen naar de reeds in
het arrest-Walrave ontwikkelde beginselen, doch met de verduidelijking dat
sportactiviteiten van economische aard buiten het toepassingsgebied van het
discriminatieverbod kunnen vallen, wanneer de beperkingen op grond van de
nationaliteit van de speler op zuiver sportieve eisen berusten en zuiver spor­
tieve doeleinden beogen, mits deze beperkingen niet buitensporig zijn en ge­
ëigend om dat doel te bereiken.
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